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Politicas de infancia, adolescencia
y juventud en el Uruguay.
Aportes para reflexionar
sobre la situacion actual

Ana Sosa Ontaneda* y Mariana Sienra**

Desde hace ya algunos afios, tanto la pobreza como
las politicas para intentar superarla se encuentran en
el tapete de la agenda politica, economica y social de
los paises latinoamericanos.

Por su parte, la literatura social y economica
presenta una amplia gama de enfoques relativos a
estos temas, pero lo cierto es que durante mucho tiem-
po quedaron relegadas ciertas dimensiones tales como
el genero, la niiiez, la adolescencia y la juventud.

El estudio de la multidimensionalidad de la po-
breza —y la incorporacion precisamente de estas
nuevas dimensiones— surge a partir de la constata-
cion de que las causas y las situaciones de pobreza
afectan de forma diferente a hombres y mujeres, y a
los diferentes grupos etarios. Esto genera, al decir de
Jeanine Anderson,' diversas formas de pobreza. Y, por
que no, diversas formas de vivir y sentir la pobreza.

He aqui la relevancia de los estudios de cohor-
tes mas jovenes con el convencimiento de que, en el
mejor de los casos, son los que podran acortar en el
transcurso de sus vidas las distancias de la desigual-
dad. De esta forma, mediante programas orientados a
estos sectores de la poblacion se puede llegar a pro-
poner politicas que atiendan el largo plazo, en con-
traposicion a las poh'ticas dirigidas a lo inmediato.
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Generalmente la sociedad tiende a olvidar, segun Julio Saettone,^ que estos ni-
fios, adolescentes y jovenes no son diferentes somaticamente a nuestros hijos: sien-
ten, aman, desean, odian y, fundamentalmente, viven (o sobreviven) en una realidad
que los priva de oportunidades y que ademas los amenaza con excluirlos socialmente.

Este articulo presenta una descripcion de la situacion actual de los programas y
politicas sociales en el Uruguay dirigidos a los sectores de la poblaeion mas jovenes,
buscando generar espacios de reflexion sobre esta tematica que permitan identificar
las fortalezas desde donde seguir trabajando y las debilidades que deben corregirse.

CONTEXTO SOCIOECONOMICO

Para entender la realidad que le toca vivir hoy al Uruguay es relevante hacer una mira-
da del contexto economico mundial y regional desde 1985 hasta nuestros dias.

En este periodo la economia mundial crece ininterrumpidamente y hay un avance
en el proceso de intemalizacion de la economia mundial. Hubo cambios relevantes en
la situacion economica: se consolido la Union Europea, se formaron otros bloques
regionales, tales como el Nafta, el Mercosur, entre otros. Asimismo, en este periodo,
tuvieron lugar importantes crisis financieras: Mexico (1995), sudeste asiatico (1997-
1998) y Rusia (1998), caracterizadas por su escala mundial.

En lo que tiene que ver con la economia regional se destaca, a partir de 1985, el
acercamiento comercial entre Argentina y Brasil. Paralelamente el gobiemo uruguayo
amplio sus acuerdos comerciales con sus paises vecinos: el desarrollo de estos acon-
tecimientos llevaria a la formacion del Mercosur, proceso que se concreta en 1991 con
la firma del Tratado de Asuncion. La crisis que sufrieron los paises del Mercosur puso
un freno a su avance y consolidacion. Recien en 2000 mejoro el clima de negociacion
y se acordo lo que fue definido como el relanzamiento del Mercosur?

America Latina viene padeciendo desde hace varios afios importantes cambios
en la estructura social que han desestabilizado las vias de integracion social y las for-
mas de socializacion.

El aumento del numero de personas y de hogares por debajo de la linea de pobre-
za, el incremento del desempleo y el numero de trabajadores con problemas en el em-
pleo, la reduccion del Estado en areas clave de la politica social, el aumento de la in-
equidad en la distribucion del ingreso, el debilitamiento de la clase media y la perdida
de calidad educativa son algunos de los elementos que han pautado las ultimas dos
decadas de la region.

En el ambito nacional, en este periodo, el pais enft-enta un contexto marcadamen-
te recesivo con grandes desequilibrios macroeconomicos. El PBI habia caido 15,7% en
el trienio 1982-1984, el salario lo habia hecho en 28% en el mismo periodo, el desempleo

Julio Cesar Saettone: Minoridad en peligro, Montevideo, Fundacion de Cultura Universitaria,
1989.
Fernando Antia: «La economia desde el restablecimiento de la democracia, 1985-2000», en
AA. VV.: El Uruguay del sigh XX. La economia, Montevideo, Instituto de Economia, Facultad
de Ciencias Economicas y Administraci6n, Universidad de la Republica (IE/FCE/UDELAR), 2001.
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en Montevideo Uegaba al 14% de la poblacion activa de 1984, habia alta inflacion y un
preocupante deficit fiscal."'

La economfa uruguaya vivio intensos cambios como consecuencia de la politica
macroeconomica, la reforma del Estado y la apertura extema que respondian a la orien-
tacion economica predominante en America Latina. La politica macroeconomica estu-
vo orientada a la baja de la inflacion y las medidas tomadas en el ambito fiscal eran
coherentes con esa orientacion. Por este motivo la decada del noventa comienza con
un severo ajuste fiscal y un aumento en la carga tributaria. Esta decada estuvo carac-
terizada por la denominada reforma del Estado, entendiendo por tal reformas estmctu-
rales que propician el alejamiento del Estado de la actividad economica con el objetivo
de alcanzar la libre competencia y la eficiencia de los mercados. Este pensamiento era
la base del denominado Consenso de Washington.

Durante el segundo quinquenio de la decada del noventa se realizo un nuevo
ajuste fiscal y la profundizacion de las reformas estructurales, en particular en la segu-
ridad social, pasando de un sistema basado en la solidaridad intergeneracional a uno
mixto (solidaridad intergeneracional y ahorro provisional individual). El Estado tomo
cada vez mas distancia de la actividad economica y, en particular, del mereado de tra-
bajo en el cual seprivilegio la flexibilizacion y ladesregulaciondelas relaciones laborales.

Con el advenimiento de la crisis, que se extendio desde 1999 al 2003, se produjo
un importante deterioro de las principales variables macroeconomicas: PBI, consumo,
inversion, exportaciones, importaciones, empleo, inflacion, deficit fiscal y ratio deuda
publica/PBl. Consecuentemente, las condiciones de vida de la poblacion se vieron
seriamente afectadas, expresado esto en la pronunciada caida de salarios y pasivida-
des reales, el incremento del desempleo y la bmsca reduccion de los ingresos reales de
los hogares. Asimismo, se verifico un empeoramiento en la distribucion del ingreso y
un aumento de la pobreza y de la indigencia.^

El periodo 1985-2000 evidencio un crecimiento economico mas acelerado que el
observado en los treinta afios anteriores, a pesar de que en ultimo bienio la economfa
entro en recesion.* Sin embargo, la distribucion del ingreso no se modifico en el perio-
do que va de 1986 a 1997 y se observo un leve aumento de la concentracion a partir de
1998.^ La pobreza se redujo significativamente desde la reinstauracion democratica
hasta 1994, ano en el cual esta tendencia se revierte.^ Este incremento de la pobreza se
acelero como consecuencia de la profundizacion de la crisis economica de 2002, cre-
ciendo de esta forma la marginacion y la exclusion social. El comportamiento de la

Ibidem.
Documento elaborado por una comision especial de la Facultad de Ciencias Economicas y
Administracion (FCE/UDELAR): Diagnostico de la situacion actual del pais y lineamientos de
salida a la crisis. Esta comision funciono bajo la coordinacion del economista Cesar Failache
(2003).
Fernando Antia: «La economia desde el restablecimiento...», o. cit.
Vease Andrea Vigorito: Una distribucion del ingreso estable. El caso de Uruguay 1986-1997,
Documento de Trabajo 6/99, Montevideo, lE/FCE/UDELAR, 1999; y Andrea Vigorito; Actua-
lizacion de las mediciones sobre la distribucion del ingreso, Montevideo, lE/FCE/UDELAR,
2001, (mimeo).
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD); Desarrollo Humano en Uruguay,
2001, Montevideo, PNUD CEPAL, 2001.
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pobreza esta notoriamente ligado a los movimientos que se producen en el mereado de
trabajo debido a que la principal fliente de ingresos de los hogares son los ingresos
salariales. Por este motivo, el bienestar de los hogares esta estrechamente ligado al
exito con el que los miembros activos del hogar se insertan en el mereado de trabajo.
Asi, y en contraposicion a esta afirmacion, la decada de los noventa se caracterizo por
el crecimiento sin empleo aumentando la cantidad de trabajadores que presentan pro-
blemas en el mereado de trabajo (precarios, informales y subempleados), agravandose
esta situacion durante la crisis.

Como es obvio, la situacion que enfrentan los hogares afecta directamente a los
nifios que habitan en ellos.' Cada vez son mas los hogares que no cuentan con los recur-
sos necesarios (ingresos, activos, etcetera) para satisfacer sus necesidades basicas.
Las cifras en el Uruguay revelan que, en el afio 2004, mas de 50% de los nifios menores
de cinco afios vivian por debajo de la linea de pobreza, dramatica situacion que no es
producto de la ultima crisis economica —aunque sin duda esta la agudizo—, sino que
se esta frente a un problema estructural. Sobre esta situacion ya hacia referencia Juan
Pablo Terra'" quien en su pionero estudio sobre los nifios pobres en Uruguay expresaba
que cerca de 41% de los uruguayos nacia y se criaba en condiciones de pobreza.

Esta situacion, que afecta especialmente a los sectores mas jovenes de la pobla-
cion, cuestiona el modelo de integracion social y la matriz de bienestar que la sociedad
uruguaya supo mantener durante decadas. Por tanto, los problemas que afronta la
economia uruguaya y las nefastas consecuencias que estos han tenido en el bienestar
de la poblacion, dan cuenta de la importancia de enfrentar de manera urgente aquellas
dificultades que la crisis puso en notoria evidencia.

En este sentido, es relevante el analisis de las politicas sociales, entendiendo por
tales las disposiciones y acciones de los poderes publicos y de los grupos sociales
que buscan proteger el bienestar social." El Estado a traves del gasto publico social,
entendido como el gasto publico en educacion, salud, alimentacion, seguridad social
y vivienda, puede jugar un papel fundamental en la reversion de desigualdades y en la
reduccion de la pobreza. Por su parte, las ONG, tambien, tienen un rol a cumplir en la
discusion y aplicacion de las politicas sociales.

Hay estudios que demuestran que la inversion en la infancia es fundamental para
romper el circulo vicioso de la pobreza: esta inversion tiene efectos significativos so-
bre el desarrollo economico y social de un pais. La evidencia empirica y los analisis
teoricos han demostrado que una poblacion educada no solamente contribuye al de-
sarrollo economico sino que es un requisito del este.'^

Por los motivos expuestos anteriormente es relevante estudiar las politicas pu-
blicas sociales mediante el analisis de la evolucion, estructura y distribucion del gasto

Siguiendo el criterio de UNICEF, se considera nifios a aquellos que se encuentran en el tramo de
edad de 0-12 anos. Fuente; UNICEF, Observatorio de los derechos de los ninos y adolescentes,
Montevideo, 2004.
Juan Pablo Terra; Creciendo en condiciones de riesgo. Los ninos pobres del Uruguay, Monte-
video, CLAEH-UNICEF, 1989.
Veronica Amarante y Rodrigo Arim; «Las politicas sociales de proteccion a la infancia», en
AA.VV.; Inversion en la infancia en Uruguay. Analisis del gasto publico social: tendencias y
desafios, Montevideo, UNICEF-Universidad de la Republica, 2005.
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publico y, en particular, del gasto publico social. Una equitativa distribucion de dicho
gasto favorecen'a la estabilidad social que tiene valor etico en si misma, pero tambien
tiene un impacto favorable en el desarrollo economico.

El gasto publico social ha sido historicamente alto y tiene una evolucion crecien-
te durante gran parte del siglo. Ello se debio entre otras razones al caracter de Estado
de Bienestar en cuanto a una importante cobertura de la educacion basica y bajas ta-
sas de natalidad, que junto con una alta esperanza de vida al nacer conformo una es-
tructura poblacional con tendencias al envejecimiento. A mediados de los anos cin-
cuenta el gasto en seguridad social representaba el mayor peso de los gastos que el
Estado realizaba con fines sociales. Durante la decada del noventa el gasto publico
social crecio siempre por encima del gasto total del gobiemo central y el incremento
mas importante se evidencia en la seguridad social.'^

El gasto publico social debe ser considerado como una inversion dado que ma-
yores capacidades y oportunidades de los individuos van de la mano de capacidades
adicionales y crecientes en la fiierza de trabajo. Una fiierza de trabajo mas calificada
tiene mayor posibilidad de insertarse en el mercado laboral y reducir de esta forma su
vulnerabilidad a la pobreza y a la exclusion social.

El cambio de paradigma y la definicion, planificacion e implementacion de po-
liticas publicas dirigidas a los sectores mas jovenes de la poblacion requiere, al decir
de Forselledo,''' de transformaciones en los marcos normativos de los paises, asi
como en sus condiciones socioeconomicas y politicas. Para ello es necesario una
reorientacion del gasto publico: esto tiene que ver con la prioridad politica que se
adopte en materia de distribucion de los recursos publicos. Asimismo es importante
resaltar la equidad del gasto publico social, que se vincula a la forma en que se finan-
cia dicho gasto, a su composicion sectorial y a la poblacion atendida por los servi-
cios publicos financiados por el Estado.

POLITICAS DE INFANCIA Y JUVENTUD EN EL URUGUAY

Con relacion a las politicas sociales dirigidas a la infancia y juventud el Estado uruguayo
ha llevado adelante una baten'a importante, en cuanto al numero, de programas desti-
nados a reducir la pobreza y mejorar el bienestar de la poblacion. No obstante, la pobreza
ha aumentado, los problemas de empleo no se han solucionado, entre otros indicado-
res. La pregunta es por que a pesar de la existencia de numerosos programas y politi-
cas sociales no se han logrado resultados positivos en materia de bienestar social.

CEPAL: Las necesidades de inversion en la infancia para alcanzar las metas de la Agenda del
Plan de Accion Iberoamericano, Santa Cruz, Bolivia, CEPAL-UNICEF-Secretaria de Coopera-
cion Iberoamericana (SECIB), 2003.
Cecilia Zaffaroni, Daniel Alonso y Pablo Mieres: Encuentros y desencuentros. Familias po-
bres y politicas sociales en el Uruguay, Montevideo, CLAEH-Universidad Catolica del Uruguay-
UNICEF, 1998.
Ariel Gustavo Forselledo: La planificacion de politicas de infancia en America Latina. Hacia
un sistema de proteccion integral y una perspectiva de derechos, Montevideo, Instituto Inte-
ramericano del Niflo (UN), 2002.
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Tal cual lo sostiene Forselledo,'' existe a nivel regional una variedad de polfticas
publicas destinadas a la infancia, de las cuales se destacan principalmente:

• politicas publicas basicas. Estas estan caracterizadas por una perspectiva
universal. El cumplimiento de estas politicas es un deber del Estado y un dere-
cho de la poblacion. En muchos casos, estas politicas tienen un estatuto cons-
titucional y usualmente refieren a servicios basicos de salud y educacion;

• politicas asistenciales. Ellas tienen una menor dimension que las basicas, en
cuanto alcanzan a una poblacion mas limitada. Tambien son un deber del Estado
pero son solamente un derecho de la poblacion en los casos de necesidades
especificas, por ejemplo, programas de emergencia para combatir la pobreza,
servicios especiales para personas con discapacidades, etcetera. En general,
estas politicas no tienen estatus constitucional;

• politicas de proteccion especial. Estas politicas alcanzan en su cobertura a
un numero aiin mas pequeno y especifico de personas que las politicas asis-
tenciales. Ellas apuntan a resolver situaciones de urgencia que comprometen
a nifios y adolescentes (por ejemplo, explotacion sexual, abandono, abuso de
drogas, maltrato infantil, trabajo infantil, violencia poh'tica y social, guerras,
etcetera); y

• politicas de garantia. Estas politicas refieren a nifios y adolescentes en con-
flicto con la ley y apuntan a la administracion de justicia en situaciones de
delincuencia. Algunas veces esta categoria tiene estatuto constitucional.

A su vez este autor indica que las instituciones publicas que actualmente ejecu-
tan las politicas para la infancia y la adolescencia en la region deben enfrentar diversos
problemas estructurales y organizacionales que repercuten sobre la eficacia y eficien-
cia de su gestion:

Historicamente, la region ha asistido a distintos tipos de accionar «clientelista» y «cor-
porativista» que excluye la participacion de otras organizaciones civiles y otros actores
sociales que poddan beneficiarias. Asimismo, dicho corporativismo «cien-a» a las pro-
pias instancias gubemamentales entre si, impidiendo la potenciacion de los recursos ma-
teriales, humanos y financieros y favoreciendo la duplicacion, la burocracia y el desgaste.
Los planes, programas, proyectos y actividades se ven muchas veces afectados por la
«desequilibrada asignacion de recursos» entre los diversos niveles administrativos de los
Estados (centrales, provinciales, departamentales, municipales, etc.). De igual manera,
las politicas para la infancia son afectadas tambien, por la «desequilibrada distribucion de
los recursos» que se asignan a los programas de institucionalizacion, de asistencia y de
prevencion destinados a los nifios y adolescentes.'*

Kaztman y Filgueira'^ seiialan, en su completo trabajo sobre la infancia y la fami-
lia en el Uruguay, que existen tres grandes politicas genericas y de amplio alcance que
mediante servicios y transferencias atienden a la poblacion infantil y adolescente en
Uruguay. Estas refieren a dos servicios fiindamentales de proteccion e inversion en

17

Ibidem.
Ibidem, p. 10.
Ruben Kaztman y Femando Filgueira, Panorama de la infancia y la familia en Uruguay,
Montevideo, Programa de Investigacion sobre Integraci6n, Pobreza y Exclusion (IPES), Uni-
versidad Catolica del Uruguay, 2001.
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capital humano (salud y educacion formal) y a un mecanismo de transfereneia de ingre-
sos (asignaciones familiares, que tambien incluyen ciertas prestaciones en salud). Estas
tres grandes politicas cotistituyen los pilares fundamentales del sistema de proteccion
a la infancia y la adolescencia en el pais. Estos tienen los mayores niveles de cobertura
y consumen la mayor parte del gasto social orientado a esta poblacioti. Sumado a es-
tos tres pilares, la otra institucion de larga data en el pais en materia de politicas de
itifaticia es el Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU), que desarrolla un
rol de contralor e interveneion directa en la minoridad en riesgo.

Cuadro 1. Politicas sociales dirigidas a la infancia. Ano 2002

Grupo
etario

0-5 aiios

6-11 afios
Educacion
primaria

12-18 afios
Educacioti
secundaria

liesgos sociales

•Saludymortalidad
• Desarrollo insufi-
ciente, carencias
nutricionales

• Educacion
de baja calidad
• Carencias
en las
habilidades
eognitivas

• Educacion
de baja calidad
• Inactividad
• Matemidad
adolescente
• Jovenes
en situacion
de calle

'rogramas
requeridos

• Salud matemo-
infantil
• Programas de
alitnentacion

• Desarrollo infantil
• Educacion
preescolar

• Calidad
dela
educacion

• Programas de
alimentacion

• Educacion
eompensatoria
• Transferencias
sujetas a la asis-
tencia al programa

• Educacion
sobre salud
reproductiva
• Educacion tecniea

'rogramas dispo-
nibles (institucion)

Salud Matemo-
Infantil (MSP)
PNCA-M (INDA)

CAIF (INAME)
Educacion preescolar
obligatoria(ANEP)

Todos los Nifios
pueden Aprender,
TNPA (ANEP)
Escuelas de tiempo
completo (ANEP)

Programa de Alimenta-
cion Eseolar (ANEP)

MESYFOD (mejora
de la calidad en la
educacion
secundaria,
ANEP)

Matemidad
adolescente (MSP)
Universidad Tecniea
(UTU)

Tipo*

TE

A

TE
TE

TE

A

TE

TE

TE

* TE = Transferencias en especie y A = Alimentacion
Fuente: Veronica Amarante y Rodrigo Arim: «Las politicas sociales de proteccion a la infancia», en
AA.VV.: Inversion en la infancia en Uruguay Analisis del gasto publico social: tendencias y desa-
fios, Montevideo, UNICEF-Universidad de la Republica, 2005.
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Veronica Amarante y Rodrigo Arim,'»en su estudio sobre las politicas de infancia
en Uruguay, muestran las principales intervenciones especificas dirigidas a este sec-
tor de la poblacion y los riesgos que cada una de ellas intenta cubrir (vease cuadro 1).

Particularmente subrayan que las asignaciones familiares debido a su antigue-
dad y cobertura suelen considerarse como uno de los pilares de las politicas sociales
del pais, sin embargo «el impacto de la prestacion en si parece reducido en terminos de
sus efectos sobre la incidencia de la pobreza y la brecha de pobreza, ya que el monto
de la prestacion es muy bajo»."

Con respecto a las politicas de juventud, en particular, como norma general en
America Latina, podn'a decirse que se siguio la pauta de euatro modelos que pueden
haber coexistido en diferentes etapas historicas, superponiendose y hasta compitien-
do unos con otros.^o Estos modelos son:

a) Educacion y tiempo libre con jovenes integrados. Las actividades inicialmen-
te dirigidas a los jovenes, incluian de modo relevante, un fuerte estimulo de las practi-
cas deportivas, y la promocion de otras, recreativas y culturales, que procuraban ofre-
cer la posibilidad de «ocupar creativamente el tiempo libre de los j6venes».

Este modelo de politicas, que se presentaba como valido para toda la juventud,
en realidad solo lo era para aquellos jovenes integrados (particularmente a la educa-'
cion formal). Mientras tanto los jovenes excluidos, a los que no se llegaba con este
tipo de politicas de juventud, eran alcanzados con otro tipo de medidas, vinculadas
con funciones de control social, dado que se identificaba a la pobreza con delincuen-
cia de manera casi automatica.

No obstante, este primer tipo de politicas, basado en la extension de la educa-
cion a mayores sectores juveniles y la oferta de actividades para un uso creativo del
tiempo libre, tuvo una fuerte incidencia que se extendio durante decadas y permitio
la gradual incorporacion social de un amplio conjunto de jovenes, a traves de dife-
rentes proeesos de ascenso social.

b) Control social de sectores juveniles movilizados. Con el advenimiento de las
movilizaciones estudiantiles en los aiios sesenta se extendieron las acciones vincula-
das a funciones de control social de los jovenes, no solo llevadas adelante por las
instancias tradicionales vinculadas a esta funcion, sino en otras vinculadas a la pro-
mocion juvenil. Por esta via, se busco evitar la expansion de la contestacion juvenil, lo
cual llevo a que estas politicas de juventud se asociaran con un fuerte sesgo hacia el
control social.

c) Enfreniamiento a la pobreza yprevencion deldelito. A partir de la denomina-
da «decada perdida» y ante la constatacion del aumento constante de la pobreza,
adquirieron mayor notoriedad los jovenes provenientes de poblaciones marginales,'

Veronica Amarante y Rodrigo Arim, «Las politicas sociales de proteccion » o cit
Ibidem, p. 31. - • •

Julio Bango: Politicas de juventud en America Latina en la antesala del afio 2000- logros
desafios y oportunidades, resumen preliminar del informe final del proyecto de investigaci6n
y desarrollo «Politicas de juventud en America Latina: evaluacion y reformulaci6n», presenta-
do en el Segundo Eneuentro Latinoamericano de Expertos en Juventud, Organizacion Ibero-
americana de Juventud - Centro Intemacional de Investigaciones para cl Desarrollo Santa Cruz
de la Sierra. 1996
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mayoritariamente excluidos de la educacion y el empleo. Ante esta contingencia, se
genero el convencimiento de la necesidad de desarrollar acciones de lucha contra la
pobreza y para la prevencion del delito, bajo el entendido de que el aumento de la po-
breza tenia una innegable vinculacion con el fiierte aumento de los hechos delictivos
(planes alimenticios, programas contra el analfabetismo, etcetera).

d) La insercion laboral de los jovenes excluidos. En la decada del noventa,
comenzo a generalizarse la preocupacion por la incorporacion social de los jove-
nes, especialmente de sectores populares, al mercado de trabajo. A partir de esta
iniciativa surge por intermedio de financiacion del BID, programas como ProJoven,
que pretende brindar capacitacion, concentrando la preocupacion en la insercion
laboral de los jovenes. Segun Bango,^' estos programas parecen responder a un
paradigma diferente a los tradicionalmente conocidos en el terreno de la promo-
cion juvenil, por cuanto no se guian solamente por un simple criterio de justicia
social con un sector poblacional afectado por el desempleo o el empleo precario,
sino que se impulsan sustentados en la conviccion de que los recursos humanos
adecuadamente capacitados son un componente esencial de la transformacion
productiva y el crecimiento economico de los paises.

PROGRAMAS SOCIALES PARA LA Nl5fEZ, ADOLESCENCIA
Y JUVENTUD EN URUGUAY DE 2005

A partir de un relevamiento de poh'ticas y programas sociales en el Uruguay, realizado
por la Unidad de Investigacion en Politicas Sociales del CLAEH,̂ ^ se pueden observar
diferentes estrategias de intervencion social en estas dimensiones.

Basicamente las politicas y programas que abarcan esta tematica se encuen-
tran bajo la orbita del Ministerio de Desarrollo Social (Instituto del Niiio y Adoles-
cente del Uruguay, el Instituto Nacional de la Juventud y el Programa Integral de
Infancia, Adolescencia y Familia en Riesgo Social) y la Intendencia Municipal de
Montevideo (Comision de Infancia y Comision de Juventud). Tambien el Ministe-
rio de Salud Publica y el Banco de Prevision Social ejecutan algunos programas
orientados a la niiiez y adolescencia.

A continuacion se detallan los diferentes programas, asi como las instituciones
que los implementan, sus objetivos y los destinatarios.

Ibidem.
Unidad de Investigacion en Politicas Sociales del CLAEH: Relevamiento de programas y poli-
ticas sociales del Uruguay, Montevideo, CLAEH-IIN, 2005.
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Cuadro 2. Politicas y programas sociales dirigidos a la infancia. 2005

Programa Objetivos Destinatarios

Intendencia Municipal de Montevideo

Nuestros Nifios

Clubes de
ninos

Centros
juveniles

Programa Calle

Programa de
Centros
diurnos para
preescolares

Brindar una atencion integral a nifios
desde los 6 meses hasta los 3afios,
mediante centros comunitarios de
educacion inicial

Brindar un espacio como respuesta a la
situacion de nifios y nifias en situacion
de calle como un segundo nivel de
intervencion

Brindar un espacio educativo de atencion
integral para adolescentes que buscan
comenzar las diferencias del proceso de
socializacion. Disminuir los porcentajes
de adolescentes (12-18 aflos) que no estu-
dian, trabajan ni buscan empleo y aumen-
tar la retencion del sistema educativo

Lograr una insercion familiar e
integracion social del niflo en situacion
de calle

Velar por el desarrollo psicologico y fisico
del nifio previniendo situacion de
desnutricion y procurando acciones
coordinadas con la comunidad local

Nifios desde 6 meses
a 3 aflos

Niflos entre 5 y 12
aflos, y hasta los 14,
si esta escolarizado

Adolescentes
de 12 a 18 anos

Niflos, niflas y adoles-
centes de 4 aflos
hasta 17 aflos y
11 meses con activida-
des en la via publica

Niflos de 3 meses
a 4 aflos, de hogares
en situacion de
vulnerabilidad

Instituto dei Nino y Adolescente del Uruguay, INAU/MIDES

Centros de
atencion
integral diumo
para ninos con
discapacidad

Centros de
atencion para
nifios, nifias y
adolescentes
victimas de vio-
lencia familiar,
maltrato o
abuso sexual

Refugios
nocturnos y
diurnos

Ofrecer a la familia del niflo con discapaci-
dad un lugar de cuidado diumo altemati-
vo a la intemacion

Mejorar su calidad de vida,
disminuyendo y reparando
las consecuencias de la violencia
familiar y el maltrato

Proporcionar amparo transitorio ante la
carencia permanente o circunstancial de
vivienda

Nifios y adolescentes
discapacitados sin
medios necesarios
para su cuidado

Niflos, niflas y
adolescentes
hasta 17 aflos
y 11 meses

Niflos y niflas con
referente adulto y
adolescentes con o
sin referentes adultos
en situacion de calle
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Programa

Centros de
Estudios y
Derivacion

Centros de refe-
rencia familiar

Atencion inte-
gral de tiempo
completo en
un entorno
institucional

Atencion
integral en un
entorno familiar

Programa de
libertad asistida

Objetivos

Brindar una atencion ambulatoria
a niflos y familias

Brindar una atencion ambulatoria
a niflos y familias

Brindar una atencion integral a niflos,
niflas y adolescentes que por algunas
circunstancias debieron ser separados
de su medio familiar.

Captar hogares de acogida a la familia
biologica del niflo y evitar asi la separa-
cion del niflo de su entomo familiar, la
intemacion y la institucionalizacion

Se pretende trabajar con el joven que ha
cometido alguna accion delictiva median-
te programas altemativos a la intemacion

Destinatarios

Niflos, nifias y
adolescentes entre
0 y 18 aflos separados
de su medio familiar.

Niflos, niflas y
adolescentes entre 0
y 18 aflos separados
de su medio familiar

Jovenes en conflicto
con la ley

Ministerio de Desarrollo Social

INFAMILIA Mejorar las condiciones de vida e
insercion social de 200.000 niflos, niflas y
adolescentes en situacion de riesgo
social y de su grupo familiar

Las familias mas
vulnerables

Ministerio de Salud Publica

Programa Nacio-
nal de Niflez y
Adolescencia

Banco de Previsi6n Social

Servicio
materno
infantil

Certificaciones
medicas a
beneficiarios

Subsidio por
matemidad

Asignaciones
familiares

Prestar atencion integral, asistencia me-
dica y medicamentos, atencion odonto-
logica y atencion por discapacidad

Otorgar la licencia matemal y certifica la
patologia de embarazo o puerperio

Otorgar una prestacion a las mujeres que
queden embarazadas, sustituya el sueldo no
generado en los periodos pre y posparto

Beneficiar a hijos o menores de emplea-
dos de la actividad privada

Mujeres embarazadas,
recien nacidos hasta
los 90 dias; niflos
hasta 14 aflos segun
tipo de prestacion

Mujeres embarazadas,
dentro del sistema de
seguridad social

Mujeres embarazadas
amaradas por el
seguro de desempleo

Hijos nacidos o en ges-
tacion o menores a car-
go de empleados priva-
dos, beneficiarios del
seguro de desempleo
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Cuadro 3. PoUticas y programas sociales dirigidos a la juventud. 2005

Programa Objetivos Destinatarios

Intendencia Municipal de Montevideo

Movida Joven

Recitales

Fiesta Final

Omnibus
Cultural

Concurso de
bandas

A marcha
camion

Girasolcs

Paradores
municipales

Carritos

Hotelen'a

Aula y omnibus
informatico

Voluntariado
juvenil

Consumo
Cuidado

Concondon

Centros
juveniles

Viviendas
para jovenes
estudiantes
del interior

Lograr que los jovenes ganen los espa-
cios de Montevideo, que se expresen
que intercambien desde una actividad
artistica

Promover la participacion de los jovenes
como espectadores en actividades
artisticas

Promover la participacion de los jovenes
como espectadores en actividades
artisticas

Difundir propuestas culturales de primer
nivel a los distintos lugares del Uruguay

Promover las actividades musicales
en los jovenes

Difundir propuestas liidicas y recreativas
en los distintos barrios de Montevideo

Nivelar e igualar el acceso al empleo
en los jovenes desertores del sistema
educativo

Capacitar a los jovenes en distintas
competencias

Capacitar a los jovenes en distintas
competencias

Capacitar a los jovenes en distintas
competencias

Democratizar el acceso a la comunicacion
y a la infonnacion

Coordinar la red de voluntariado juvenil

Prevenir las adicciones

Promover el uso del preservativo
en los jovenes

Lograr un espacio de interaccion ludico
y educativo para los jovenes

Provee de una vivienda a los jovenes
que provienen del interior del pais

Jovenes
de 12 a 29 afios

Jovenes
de 12 a 29 aiios

Jovenes
de 12 a 29 aiios

Jovenes
de 12 a 29 afios

Jovenes
de 12 a 29 afios

Jovenes
de 12 a 29 afios

Jovenes
de 16 a 25 afios

Jovenes
de 18 a 29 afios

Jovenes
de 18 a 29 aiios

Jovenes
de 18 a 29 afios

Jovenes
de 12 a 29 afios

Jovenes
de 12 a 29 afios

Jovenes
de 12 a 29 afios

Jovenes
de 12 a 29 afios

Jovenes
de 12 a29 afios

Jovenes
de 18 a 29 afios
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Programa

Toco venir

Centros locales
de promocion
de derechos

Seminarios y
encuentros
regionales

93

Objetivos

Organizar una jomada de integracion
y recreacion

Promover y defender los derechos
de nifios y adolescentes

Actualizacion del marco teorico
referente a la realidad juvenil

Destinatarios

Jovenes
de 18 a 29 afios

Jovenes
de 18 a 29 afios

Coordinadores
y educadores
de estos programas

Instituto Nacional de ia Juventud, INJU/MIDES

Tarjeta Joven

Orientacion
ocupacional

Orientacion
vocacional

Primera
experiencia
laboral

Asesoria
en materia
de salud

Centro de
informacion
a la juventud
(SU)

Desarrollar acciones con el objetivo
de dotar a los jovenes uruguayos de
mayores oportunidades para el acceso
a productos y servicios que mejoren su
calidad de vida

Generar un espacio que le permite refle-
xionar sobre la formacion para el trabajo

Crear un espacio de reflexion personal,
donde el joven pueda tomar conciencia
de si mismo, sus intereses, habilidades
y valores

Proporcionar a los jovenes un grado
minimo de experiencia laboral formal,
que le permita mejorar las posibilidades
de insercion en mundo de trabajo

Promover la salud del joven
en un sentido integral

Coordinar, desarrollar y realizar el
seguimiento de las actividades y
servicios realizados para las oficinas
de juventud de todo el pais

Jovenes de 14 a 29
y discapacitados
intelectuales
sin limite de edad

Jovenes de 15 a 22
afios, especialmente
enfocado a problemas
de insercion

Jovenes
de 15 a 20 afios

Jovenes de 17 a 24
afios, con estudios
secundarios
0 universitarios,
de escasos recursos

Jovenes
de 14 a 21 afios

A partir de esta sintesis de politicas y programas se observa una significativa
presencia de la Intendencia Municipal de Montevideo en el area de infancia yju-
ventud. En tal sentido se puede aftrmar que el area geografica del municipio se ha
convertido en un espacio de accion fundamental cuando de politicas sociales se
trata. El municipio ha tomado posicion en estos quince afios de gobierno del Fren-
te Atnplio como un actor politico relevante al oficiar de nexo entre iniciativas gru-
pales de distintas organizaciones y como mediador entre los intereses locales y el
poder y los recursos publicos.
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Asimismo en relacion con la infancia yjuventud se observan claros indicios tam-
bien desde la orbita municipal de Montevideo de llevar adelante programas sociales
que asuman la participacion de los beneficiarios como herramienta indispensable en el
disefio e implementacion. Por su parte los programas implementados desde el Ministe-
rio de Desarrollo Social han comenzado a dar sefiales en este sentido, desplegando un
discurso que pretende posicionar a los destinatarios de los programas no como bene-
ficiarios sino como protagonistas. Resta saber ahora en que medida se logra esto y si
efectivamente las estrategias implementadas trascienden el discurso.

La clave participativa que se visualiza en buena parte de los programas dirigidos
a la infancia yjuventud, demuestra en parte como una politica puede proponerse gene-
rar condiciones en las cuales los nifios y jovenes se realicen en cuanto tales y, al mis-
mo tiempo, incrementen su capacidad de participar como actores sociales en la confi-
guracion de la sociedad en la que viven. Seria interesante, pues, saber cual ha sido el
impacto en este sentido y en que medida ese tan ansiado resultado se ha logrado.

En este sentido, conviene subrayar lo expresado por Touraine,^^ quien sostiene
que el principal objetivo de una politica, en este caso de infancia yjuventud, es incre-
mentar en los beneficiarios la capacidad de comportarse como actores sociales, o sea
de modificar su entomo social para realizar proyectos personales. Las politicas dirigi-
das hacia estos sectores necesariamente deben estar orientadas, ante todo, contra la
aceptacion pasiva de la marginalidad, la exclusion y la delincuencia. Su objetivo prin-
cipal ha de ser el fortalecimiento del espiritu de ciudadania, que comprende a la vez la
confianza en las instituciones y la conciencia de poder hacer escuchar su voz en ellas.

Tal cual lo expresa Touraine, el ideal del Welfare State y de la seguridad social,
que intentaban corregir los defectos del sistema de produccion, ya no es suficiente,
aunque diste mucho de haber sido enteramente realizado en America Latina. De ahi
que sea ahora necesario dirigirse a los propios individuos e intentar al mismo tiempo,
mediante una politica macroeconomica apropiada, reducir los efectos destructores del
desempleo, de la pobreza y de una desigualdad social extremada.

A partir de lo expuesto pueden realizarse algunas sugerencias a los efectos de
generar insumos para sucesivas reflexiones en esta tematica.

En primer lugar y ante el significativo aporte del municipio de Montevideo en
materia de programas dirigidos a la infancia yjuventud, se visualiza la importancia de
jerarquizar las experiencias en el piano local:

Una politica local no es la mera stuna de programas expresados en el plan municipal, sino una
propuesta estructurada de un conjunto de sentidos, orientaciones y acciones que desde su
especificidad no solo realizan su proposito particular, sino que contribuyen a fortalecer y legiti-
mar nuevas experiencia de vida, validando al sujeto en tanto actor social y destacando su par-
ticipacion como eje fiindamental en las estrategias de integracion social en la comuna.̂ ''

Alain Touraine: wJuventud y democracia en Chile», en Ultima Decada, n° 8, Valparaiso, Centro
de Investigaci6n y Difusi6n Poblacional de Achupallas (CIDLA), 1999. Disponible en: <http://
www.cidpa.org/txt/8articO5.pdf>.
Andrea Iglesias: «Politicas de juventud: entre la fragilidad y el desconcierto. Algunas pistas
para construir rutas desde lo local», en Ultima Decada, n° 14, Valparaiso, Centro de Investi-
gacion y Difusion Poblacional de Achupallas (CIDLA), 2001, p 69. Disponible en: <http://
www.cidpa.org/txt/14arti_3.doc>.
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En segundo orden, se requiere de una mayor coordinacion de las acciones, aun-
que esto diste de ser suficiente. Este requerimiento no es novedoso, sin embargo ha
sido un gran deficit del sistema de politicas publicas en el Uruguay. El hecho de que
actualmente el Ministerio de Desarrollo Social haya asumido bajo su orbita diversos
programas en esta tematica es un buen augurio para la articulacion de acciones. En
este sentido, el rol del Estado es fundamental, ya que los resultados en el corto, media-
no y largo plazo estan condicionados a los principios y objetivos estrategicos que
este plantee. La integralidad y complementariedad de los programas debe ser uno de
los objetivos estrategicos a la hora de la planificacion de los programas sociales.

En tercer lugar, es necesario tomar en cuenta las lecciones aprendidas en esta
materia e incorporarlas a la agenda de las politicas publicas, no sin antes conocer el
impacto real de las intervenciones realizadas hasta el momento y las que se sucederan
de ahora en mas. Por tanto, el seguimiento y evaluacion de las acciones y la asignacion
de recursos, plantea un gran desafio para la investigacion del pais.

En sintesis, lo adecuado seria trazar lineas de accion que intenten revertir la his-
toria de las politicas publicas en el Uruguay caracterizada por reiteradas constatacio-
nes de un problema y constantes intentos fundacionales por solucionarlo, generando-
se entonces una sucesion de ideas, diagnosticos y politicas, y no una real acumulacion
que enriquezca el escenario de las poh'ticas sociales. Los tiempos que corren exigen
una refiexion y un replanteo de la orientacion de las acciones, lo cual no solamente
significa un cambio cuantitativo en el gasto sino tambien cualitativo. El cambio ha sido
anunciado, ahora resta ver los resultados.

Resumen

Si bien puede afirmarse que el Estado uruguayo historicamente ha realizado importan-
tes esfuerzos en favor del bienestar de la infancia y la juventud, los tiempos que corren
exigen un replanteo de dichas acciones. El articulo presenta una descripcion de la si-
tuacion actual de los programas y politicas sociales en el Uruguay dirigidos a los sec-
tores de la poblacion mas jovenes, buscando generar espacios de refiexion sobre esta
tematica que permitan identificar las fortalezas desde donde seguir trabajando y las
debilidades que deben corregirse.

Palabras clave: politicas sociales, Uruguay, infancia, adolescencia, juventud,
programas sociales.

Abstract

It is clear that the Uruguayan goverment in its history has been doing important effor-
ts in favour of the welfare of childhood and youth, but the difficult situations that the
country is undergoing makes important to revue those actions. This article describes
the present situation of the programmes and social politics in Uruguay that are focus
on the youngest sectors of the population. The aim of this article is to generate a re-
fiection field about this topic that allows us to identify the strengths from which con-
tinue to work on and the weakness that have to be corrected.
Keywords: social politics, Uruguay, chilhood, adolesence, youth, social programs.






